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5. Polityka zagraniczna

Gtéwne tezy

e Sformutowane przez Parlament Europejski poprawki do traktatéw UE wprowadzityby funda-
mentalne zmiany w zakresie Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa (WPZiB).

e Parlament Europejski proponuje, aby ,sprawy zagraniczne” staty sie obszarem kompetencji dzie-
lonych (poprawka 73).

e Projektowane zmiany traktatowe zaktadajg réwniez przyzwolenie UE na podejmowanie takich
dziatan w zakresie WPZiB, ktére wprawdzie nie sg wyraznie przewidziane w traktatach, lecz
stanowig przestanke dla urzeczywistnienia celéw traktatu lub oddziatujg na urzeczywistnienie
tych celéw (poprawka 239).

e W konsekwencji akceptacji postulatéw PE panstwa cztonkowskie, w tym Rzeczpospolita Pol-
ska, stracityby kompetencje do podejmowania dziatan w tych obszarach polityki zagranicznej,
ktore statyby sie przedmiotem regulacji prawa Unii Europejskiej. Jednoczesnie Unia Europejska
zyskataby kompetencje prawodawcze w tej materii. Decyzje w tej sprawie podejmowane bytyby
wiekszoscig kwalifikowana, nawet wobec sprzeciwu znaczacej czesci panstw cztonkowskich.

e Mozna zaktadad scenariusz, w ktérym Unia Europejska decyduje sie na ujednolicenie stosunkéw
dyplomatycznych, handlowych, inwestycyjnych lub w zakresie praw cztowieka z panstwami
trzecimi. Dopuszczalne bytoby wéwczas zwigzanie polityki zagranicznej panstw cztonkowskich
wobec panstw trzecich instrukcjami organéw UE. Taki obrét spraw doprowadzi de iure i de facto
do pozbawienia Polski mozliwosci prowadzenia suwerennej polityki zagraniczne;j.

e Powyzsze moze z czasem prowadzi¢ do zastgpienia misji dyplomatycznych panstw cztonkow-
skich przez Europejska Stuzbe Dziatan Zewnetrznych pod kierownictwem Wysokiego Przedsta-
wiciela Unii do spraw Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, ktéry w mys$| poprawek ma zostaé
przeksztatcony w Unijnego Sekretarza do spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa. To
samo dotyczy¢ moze misji konsularnych.
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Polityka zagraniczna jako kompetencja Unii Europejskiej de lege lata

Postulat wtaczenia mechanizmow ksztattowania polityki zagranicznej w ramy integracji europej-
skiej pojawit sie juz na samym poczatku tego procesu, w latach 50. poprzedniego stulecia. Kolejne
préby podejmowane w tym obszarze kohczyty sie niepowodzeniami az do 1986 r., kiedy w przyje-
tym woéwczas (pod wyraznym wptywem Altiero Spinellego) Jednolitym Akcie Europejskim zawarto
postanowienie, wedle ktérego realizowanie wspélnej polityki zagranicznej bedzie jednym z zadan
Europejskiej Wspodlnoty Gospodarczej (EWG)?. Istotne znaczenie miat réwniez Traktat z Maastricht,
podpisany w 1992 r., w ktérym po raz pierwszy panstwa cztonkowskie zobowigzaty sie prawnie do
prowadzenia Wspadlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwa (Common Foreign and Security Policy,
CFSP, WPZiB), uznajac ja za jeden z trzech filaréw Unii Europejskiej®.

Przetomem okazat sie jednak dopiero Traktat Lizbonski (2007), na ktérego mocy Unia Europejska
zostata wzmocniona jako organizacja miedzynarodowa oraz formalnie nadano jej osobowos$¢ praw-
ng, co umozliwito rozszerzenie zakresu jej dziatania w dziedzinie polityki zagranicznej. W zwiazku
z tym w omawianym obszarze wprowadzono wiele istotnych i daleko idgcych zmian, takze w aspek-
cie instytucjonalnym: powotano m. in Europejska Stuzbe Dziatan Zewnetrznych - EEAS (European
External Action Service), czyli rodzaj unijnej stuzby dyplomatycznej. To wtasnie uregulowania Traktatu
z Lizbony okreélajg obecny ksztatt i sposéb funkcjonowania WPZiB*.

Jednomysinosc¢ jako zasada kreowania Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa

Wspélna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa realizowana jest w oparciu o zasady wymienione
w art. 3ust. 5 TUE i art. 21 ust. 1 TUE, jak i cele, zawarte w art. 21 ust. 2 TUE. W tym kontekscie
nalezy zaznaczy¢, iz WPZiB jako jedyna z polityk unijnych zostata zamieszczona w TUE. O wyjat-
kowym charakterze WPZiB swiadczy rowniez art. 24 ust. 1 TUE, zgodnie z ktérym podlega ona
szczegblnym zasadom i procedurom.

Polityka zagraniczna to obszar kluczowy dla paistw cztonkowskich Unii Europejskiej, silnie zwigzany
z atrybutem suwerennosci, dlatego tez decyzje podejmowane w tej sferze przez Rade Europejska
oraz Rade Unii Europejskiej musza by¢ co do zasady jednomyslne, na co wskazuje art. 24 TUE.
Zgodnie z tym przepisem, WPZiB jest realizowana zaréwno przez Wysokiego Przedstawiciela Unii
do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa (dalej: Wysoki Przedstawiciel), jak i panstwa
cztonkowskie w zgodzie z Traktatami.

Jezeli chodzi o strukture instytucjonalng WPZiB, to szczegdlna role w omawianym obszarze odgry-
wajg Rada Europejska oraz Rada Unii Europejskiej. Na podstawie art. 26 ust. 1 TUE Rada Europejska
okresla strategiczne interesy Unii, ustala cele oraz zarysowuje ogdélne wytyczne wspodlnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa. Jej kompetencje obejmujg réwniez wybdér Przewodniczacego RE,

1 M. Boniecka, Cele, zasady i struktura wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczehstwa Unii Europejskiej - préba oceny po zmianach w Traktacie Lizboniskim, ,Zeszyt
Studencki Két Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM”, nr 5 (2015), s. 42-43.

2 M.Boniecka, op. cit., s. 43.
3 D. Byrska, K. Gawkowski, D. Liszkowska, Unia europejska. Geneza. Funkcjonowanie. Wyzwania, Warszawa 2017, s. 24-25.

4 M. Chrusciel, Wspélna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa [w:] Wybrane polityki publiczne Unii Europejskiej; stan i perspektywy, red. M. Swistak,
J.W. Tkaczynski, Krakow 2015, s. 207.



5. Polityka zagraniczna
RAPORT INSTYTUTU ORDO IURIS

ktéry m. in. reprezentuje Unie na zewnatrz i zwotuje posiedzenia RE, gdy sytuacja miedzynarodowa
wymaga okreslenia kierunkéw dziatania Unii°.

Natomiast Rada Unii Europejskiej, na podstawie art. 26 ust. 2 TUE, opracowuje wspdlng polityke
zagraniczng i bezpieczenstwa oraz podejmuje decyzje niezbedne do okreslenia i realizacji tej polityki
na podstawie ogdlnych wytycznych i strategicznych kierunkéw okreslonych przez Rade Europejska.
Sama Rada Unii Europejskiej sktada sie z przedstawicieli panistw cztonkowskich UE w randze mini-
strow spraw zagranicznych. Spotyka sie ona regularnie w dwéch formatach, ktére - w zaleznosci od
tematyki - nazywaja sie: Rada do Spraw Zagranicznych (Foreign Affairs Council) oraz Rada do Spraw
Ogolnych (General Affaires Council).

Warto przy tym zaznaczyé, iz jedna z najwazniejszych reform instytucjonalnych Traktatu z Lizbony
w zakresie WPZiB byto ustanowienie urzedu Wysokiego Przedstawiciela Unii do spraw Polityki Za-
granicznej i Bezpieczenstwa’. Zgodnie z art. 18 ust. 2 TUE odpowiada on za prowadzenie wspodlnej
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa Unii. Do jego kompetenc;ji nalezy takze m. in. opracowywanie
tej polityki, jej realizacja z upowaznieniem Rady (art. 18 ust. 2 TUE) oraz przewodniczenie Radzie
do Spraw Zagranicznych (art. 18 ust. 3 TUE). Ponadto spoczywa na nim obowigzek czuwania nad
spéjnoscia dziatan zewnetrznych Unii (art. 18 ust. 4 TUE). Wysoki przedstawiciel reprezentuje Unie
w zakresie spraw odnoszacych sie do wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (art. 27 ust.
2 TUE). Urzad Wysokiego Przedstawiciela mozna wiec uznac¢ za namiastke Ministerstwa Spraw
Zagranicznych Unii”.

Kolejna reforma, wprowadzong na mocy Traktatu Lizbonskiego, byto powotanie Europejskiej Stuz-
by Dziatan Zewnetrznych (European External Action Service, ESDZ). Traktatowa podstawa prawng
dla utworzenia ESDZ jest przepis art. 27 ust. 4 TUE, zgodnie z ktérym zadaniem tej instytucji jest
wspomaganie Wysokiego Przedstawiciela w wykonywaniu jego mandatu. Jest to wiec organ dyplo-
matyczny o charakterze pomocniczym, ktéry podlega Wysokiemu Przedstawicielowi®.

Przewidywane skutki poprawek

Poprawki zgtoszone przez Parlament Europejski odnosza sie do kilku istotnych kwestii z obszaru
ksztattowania polityki zagranicznej.

Analize prawna zaproponowanych zmian nalezy zacza¢ od przyjrzenia sie samemu brzmieniu po-
prawki 73, co odnosi sie zwtaszcza do zastosowanej tam terminologii. W przypadku Wspdélnej Po-
lityki Bezpieczenstwa i Obrony (WPBIiO) zastosowano rzeczownik w liczbie pojedynczej, w postaci
stowa ,polityka” (policy), a w przypadku poprawek zaproponowanych do art. 4 ust. 2 lit. k TFUE od-
mienny rzeczownik w liczbie mnogiej ,sprawy” (affairs). Warto rowniez pamietad, iz w Unii Europej-
skiej od czasu Traktatu Lizbonskiego funkcjonuje wspomniany uprzednio Urzad Wysokiego Przed-
stawiciela Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa, odpowiadajacy za prowadzenie

5 M. Boniecka, op. cit. s. 48.

6 A.Staszczyk, Rola Parlamentu Europejskiego w procesie ksztattowania Wspdinej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa UE po zawarciu Traktatu z Lizbony,
,Rocznik Integracji Europejskiej”, nr 7 (2019), s. 254.

7 A. Staszczyk, op. cit., s. 254.
8  A.Nitszke, Europejska Stuzba Dziatah Zewnetrznych - nowa jakos¢ dyplomacji unijnej?, ,Politeja”, nr 3 (2018), s. 262.
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spraw z zakresu omawianej dziedziny, a w ktorego nazwie (High Representative of the Union for Foreign
Affairs and Security Policy) znajduje sie stowo ,sprawy” (affairs).

Warto zatem przyjrzec sie znaczeniu tych dwéch terminéw: ,polityka zagraniczna” (foreign policy)
i ,sprawy zagraniczne” (foreign affairs). ,Polityka zagraniczna jako koncepcja praktyki XXI w. wigze sie
na przyktad z instytucjami takimi jak ministerstwa spraw zagranicznych i ambasady, a takze ideami
takimi jak interesy narodowe, racjonalna maksymalizacja uzytecznosci i biurokratyczna polityka”.
W stowniku Cambridge, ,foreign affairs” definiowane s po prostu jako zagadnienia zwigzane z innymi
krajami®. Tak wiec pojecia ,sprawy zagraniczne” (foreign affairs) oraz ,polityka zagraniczna (foreign
policy) zdaja sie by¢ w mniejszym lub wiekszym stopniu synonimami, oznaczajacymi praktycznie te
same desygnaty.

W omawianych poprawkach PE padta takze propozycja, aby Wysoki Przedstawiciel Unii do Spraw
Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa dziatat pod nowa nazwa jako Unijny Sekretarz do Spraw
Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa (Union Secretary for Foreign Affairs and Security Policy, po-
prawki 24, 40, 41, 45, 53, 193).

W kontekscie poprawki nr 73 nalezy zwréci¢ uwage, iz omawiana propozycja zaktada umiejsco-
wienie komentowanego przepisu w art. 4 ust. 2 lit. k TFUE. Sam art. 4 ust. 2 TFUE reguluje mate-
rie kompetencji dzielonych pomiedzy Unig Europejska a panstwami cztonkowskimi. Stosownie do
ustalen poczynionych we wstepie raportu, panstwa cztonkowskie tracg mozliwo$¢ suwerennego
regulowania obszaru odpowiadajgcego kompetenc;ji dzielonej w momencie wejécia w zycie przepi-
sow UE w dotyczacym ich zakresie!!.

W konsekwencji przyjecia poprawki 73 w omawianym ksztatcie panstwa cztonkowskie, w tym
Rzeczpospolita Polska, stracityby kompetencje do podejmowania dziatan w tych obszarach polityki
zagranicznej, ktére statyby sie przedmiotem regulacji prawa Unii Europejskiej. Jednoczesnie Unia
Europejska zyskataby kompetencje prawodawcze w tej materii. Zas decyzje w tej sprawie podejmo-
wane bytyby zwyktg wiekszoscia.

Kluczowe znaczenie ma fakt, iz propozycja Parlamentu Europejskiego zaktada réwniez daleko idace
zmiany w sposobie podejmowania decyzji w obszarze WPZiB. | tak, zgodnie z poprawka 45 do art.
24 ust. 1 TUE decyzje w omawianej sferze powinny by¢ podejmowane przez RE oraz Rade UE wiek-
szos$cig kwalifikowang (QMV) za zgoda Parlamentu Europejskiego, co jest niezwykle istotng zmiana,
zwtaszcza jesli wezmiemy pod uwage, iz obecnie decyzje podejmowane s3 jednomysinie.

Zatem takze te propozycje nalezy ocenic¢ negatywnie, ich przyjecie w obecnym ksztatcie mogtoby
bowiem doprowadzi¢ do uksztattowania priorytetéw WPZiB w sposéb, ktéry nie uwzgledniataby
W wystarczajgcym stopniu najwazniejszych intereséw poszczegdélnych panstw cztonkowskich, co od-
nositoby sie réwniez do Polski. Innymi stowy, Rzeczpospolita Polska stracitaby mozliwo$¢ faktycznej
i efektywnej ochrony swoich intereséw narodowych w omawianym obszarze.

9 H. Leira, The Emergence of Foreign Policy, ,International Studies Quarterly”, Vol. 61, Issue 1 (2019), s. 1.
10 Dictionary Cambridge, hasto: foreign affairs, https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/foreign-affairs, dostep: 6 grudnia 2023 r.
11  System Prawa Unii Europejskiej, red. S. Biernat, t. 1, Warszawa 2020, s. 399.
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5. Polityka zagraniczna
RAPORT INSTYTUTU ORDO IURIS

Nalezy tez zwréci¢ uwage na art. 352 TFUE. Istotg tego przepisu jest ustanowienie koniecznych
upowaznien dla Unii do podejmowania takich dziatan, ktére wprawdzie nie sg wyraznie przewidziane
w traktatach, lecz stanowig przestanke dla urzeczywistnienia celéw traktatu lub oddziatujg na urze-
czywistnienie tych celow?!?. Jest to wiec swoista furtka, ktéra w okreslonych przypadkach umozliwia
dziatanie UE w materiach, gdzie nie przyznano jej kompetencji. Poprawka 239 zawiera postulat
usuniecia art. 352 ust. 4 TFUE, zgodnie z ktérym ,niniejszy artykut nie moze stuzy¢ jako podstawa
do osiggania celdéw zwigzanych ze wspdlng polityka zagraniczng i bezpieczenstwa, a wszelkie akty
przyjete zgodnie z niniejszym artykutem przestrzegajg granic okreslonych w artykule 40 akapit drugi
Traktatu o Unii Europejskiej”. Wyeliminowanie art. 352 ust. 4 z TFUE skutkowatoby mozliwoscig
stosowania omawianego przepisu w obszarze wspodlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.

Jest to istotna zmiana, musimy mie¢ bowiem na uwadze liczne krytyczne gtosy wzgledem art. 352
TFUE, ktéremu zarzucano brak precyzji, co przektada sie na jego naduzywanie przez organy Unii.
,Podnosi sie takze zarzut, ze komentowany przepis zaciera granice podziatu kompetencji miedzy
Unie i panstwa cztonkowskie lub przesuwa jg na korzys¢ Unii ze szkoda dla panstw cztonkowskich™3,
Propozycja usuniecia art. 352 ust. 4 jest niejako logiczng konsekwencja przeniesienia materii ,spraw
zagranicznych” do obszaru kompetencji dzielonych.

W praktyce wobec przesuniecia ,spraw zagranicznych” do obszaru kompetencji dzielonych oraz usu-
niecia wymogu jednomyslnosci w ustalaniu WPZiB, prawdopodobny staje sie scenariusz, w ktérym
Unia Europejska decyduje sie na ujednolicenie stosunkéw dyplomatycznych, handlowych, inwe-
stycyjnych lub w zakresie praw cztowieka (obejmujacych takze ,prawa reprodukcyjne i seksualne”)
z panstwami trzecimi. W sprawach tego rodzaju zastosowanie bedzie miata, wykluczona dotad, za-
sada kompetencji domniemanych (art. 352 TFUE). W efekcie, Rada Europejska i Rada UE wiekszoscia
kwalifikowang za zgodg Parlamentu Europejskiego mogg przeja¢ kompetencje narodowe w zakresie
spraw zagranicznych, takze w takich obszarach jak prowadzenie placéwek dyplomatycznych i kon-
sularnych w panstwach trzecich. Dla zobrazowania skali ograniczenia suwerennosci: dopuszczalne
statoby sie ustalenie listy ,partneréw strategicznych”, wobec ktérych wszystkie panstwa cztonkow-
skie reprezentowane bytyby wytacznie przez ambasadora Unii Europejskiej, w placéwce pod unijng
flaga, obsadzonej przez Europejska Stuzbe Dziatan Zewnetrznych pod kierownictwem Unijnego
Sekretarza do spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa (dawniej Wysokiego Przedstawiciela
Unii do spraw Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa).

Taki obrét spraw doprowadzi de iure i de facto do pozbawienia panstw cztonkowskich, a zatem takze
Polski, mozliwosci prowadzenia suwerennej polityki zagranicznej, gdyz kompetencje w tym obszarze
zostang scedowane na Unie Europejska. Tak wiec w przypadku przyjecia poprawek do Traktatow
zaproponowanych przez UE Polska straci mozliwos¢ walki o swoje narodowe interesy, o ile te beda
sprzeczne z interesami dominujacej frakcji panstw cztonkowskich. Bioragc pod uwage, ze proponowa-
na do podejmowania decyzji w ramach WPZiB wiekszos¢ kwalifikowana sktada sie z 55 proc. krajow
(przy aktualnej liczbie 27 panstw cztonkowskich jest to 15 panstw) reprezentujacych co najmniej 65
proc. ogétu ludnosci UE, mozna zatozy¢, ze skupiona wokét duetu Niemcy - Francja grupa panstw
bedzie w stanie narzuci¢ pozostatym krajom kazde rozwigzanie - nawet najbardziej niekorzystne
dla ich intereséw narodowych - w dziedzinie polityki zagranicznej. Analizujac krétka historie Unii

12 A.Wrdbel, komentarz art. 352 [w:] Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom Ill (art. 223-358), red. D. Kornobis-Romanowska, J. tacny, A.
Wrébel, LEX 2012.

13  Ibidem.
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Europejskiej, mozna znalez¢ wiele przyktadéw, gdy gtéwni gracze wykorzystujac unijne mechanizmy,
forsowali projekty biznesowe i polityczne, ktére staty w fundamentalnej sprzecznoséci z polska racja
stanu, czego najlepszym (a wtasciwie najgorszym) przyktadem jest niemiecko-rosyjskie partnerstwo
przy budowie Nord Stream 2.

Podsumowanie

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania, mozna uznaé, iz przyjecie poprawki znacznie poszerzytoby
kompetencje Unii Europejskiej w sprawach dotyczacych polityki zagranicznej, co nastgpitoby kosz-
tem suwerennosci panstw cztonkowskich. Bytaby to zmiana rewolucyjna, catkowicie odmienna od
aktualnego stanu prawnego, gdzie Unia Europejska posiada co prawda kompetencje do prowadzenia
Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, ale panstwom cztonkowskim zapewniono odpo-
wiednie instrumenty ochrony wtasnych intereséw. Najlepsza gwarancja ochrony tych intereséw jest
zasada, w mysl ktérej decyzje podejmowane w omawianym obszarze wymagaja jednomys$inosci,
a panstwom cztonkowskim przystuguje prawo weta.
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